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论文摘要
事业单位改革的目标是将事业单位转变成公益性的事业法人，一种既非行政
机关形态，也非经营性市场组织的公共机构。这是从 1992 年党的十四大提出事
业单位改革以来，历经人事聘用、机构编制、管理体制、绩效工资、养老保险等
各种零星改革和试点之后达成的目标共识，是二十几年来逐步清晰化的事业单位
改革与发展的方向。但是，目前面临的现实依然严峻：政事不分、企事不分、职
能交叉的乱象并存；公益服务供给总量、质量、方式、效率与公众需求仍存在相
当差距；支持公益服务的政策措施、监督管理还有待进一步完善，等等。现实走
向目标的路径迫切需要通过分类推进事业单位改革加以解决。
要分类，就必须有分类标准，因而建立一套科学、合理、公平、公正的分类
标准体系是分类改革的前提，也是确保分类走向价值目标的重要保障。2011 年 3
月 23 日发布的《中共中央 国务院关于分类推进事业单位改革的指导意见》明确
指出社会功能是事业单位分类的根本标准，并将现有的事业单位划分为行政类、
经营类和公益类三大类别，实现了分类标准的初步精细化。但在实际政策实施中，
事业单位分类的进展、效果并未尽人意，其中很大方面的原因来自分类标准本身
的问题上。因此，本文的基本观点即是分类标准应该在现有基础上进一步精细化，
以精细化保证分类的科学化和可持续性。
本文通过对事业单位分类进展现状的描述和国内外研究现状的综述，提出按
社会功能分类的根本标准进一步精细化的必要性，并明确研究的理论基础；其次，
在梳理传统分类标准现状与局限性的基础上，突出阐述按社会功能分类的超越
性，并在转向实施图景的描述和比较中，重点检视分类实践的立体效果，解剖分
类操作中存在的问题，探讨其成因和未来走向，从而进一步明确分类标准需要精
细化的改进方向；最后，在借鉴国际经验、立足国内现实、参考已有成果的基础
上，力图构建一个科学性、针对性、建设性较强的事业单位分类标准精细化体系，
即重塑可参考的事业单位类别特征模型、梳理可共用的行政类事业单位法律法规
依据、建立可复制的事业单位分类共性问题清单、探索可推广的事业单位分类甄
别办法。
关键词：事业单位；分类标准；精细化
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Abstract
The goal of the reform of institutions is to change them into public institutions
with the character of legal person， a kind of public organisation which is not
administrative or commercially operated. Since the 14th CPC National Congress, the
reform of institutions started. After 20 years’practices of all the reforms in HR
recruiting， institution compile ， management system， performance salary and
endowment insurance, we have several agreements on the reform of institutions to
clearly guide how the reform should go in the future.But there are still many problems,
such as no clear boarder between government, institutions and enterprisea and the
crossed function among them; public services can’t meet people’s needs because of
their probems in total amount , quality, access and efficiency; imperfect surport for
policies and measures to improve public services; weak supervision and management
and so on. All these problems need to be urgently solved by the reform of institutions.
It is essencial to get the right criteria to set a sciencific, reasonable and fair
system to guide the Institutions’Classification and Reform , which also means the
mostfor the reform to reach the value goal. As it is clearly spoken in the Central
Committee of the Communist Party of China and the State Council on Promoting the
Classification Reform of Public Institutions, the basic standard of
Institutions’Classification is social functions, and there are three types of
institutions--administrative institutions, commercial operating businesses institutions
and public institutions. Here we have finished the first-stage classcification of
institutions. Yet the progress and results of classcification of institutions are not going
satisfactorily in real practice. Many problems have arisen owing to the criteria itself
for classcification. In this thesis , it is believed that the the criteria for classcification
should be more specific based on the existing studies to make sure the reforms can go
smoothly and sustainably.
The thesis is consisted of six parts. In the first part , the grogress and relavant
theories of Institutions’Classification and Reform both in China and foreign
countries have been studied to get the conlusion that it is urgently needed to classcify
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
the institutions by social functions. In the second part, two basic theories are
introduced to emphasize the scientificity to study the specific criteria. The two
theories are organization theory and Refined management theory. In the third part,
after put forward the progress and limitation of traditional classification standard ,
the transcendence of social functions is discussed to give a index to the study of the
practice in classcification. In the fourth part, after describing and comparing the
progress, basic characteristics , classification standard and classified catalogue of the
practice in classcification, the results of the practice in classcification is reviewed. In
the fifth part, the problems arised in the practice and the reasons have been analyzed,
the measures that should be taken is explored to give more signs to the specific
direction of the reform. In the last part, based on the international experience, the
realities and the exiting studies, the problems would be faces with directly and solved
to establish a scientific and affective system. After this work, administrative
institutions would get a new guiding model with a clear criteria, commercial operating
businesses institutions can share some legal basis with other organisations, public
institutions would find more problems to be solved and compared with other
organisations in common, the propagable criteria for Institutions’ Classification
would be explored.
Key words：Institutions；criteria for classification；specificication
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一、导论
（一）研究背景与选题意义
1.研究背景
在色彩斑斓的中国改革图谱中，事业单位改革格外撩人耳目。这不仅仅是这
项已经运作了近 20年的改革至今并未取得民众所期待的效果，更隐含着公众对
公平与效率的浓浓诉求。然而，由于牵及数千万人的切身利益，更由于多重利益
的纠结，同时还存在数十年沉淀下来的制度桎梏，事业单位改革所需延续的时间
可能还会出于人们的意料①——事实似乎的确如此。按照《中共中央 国务院关于
分类推进事业单位改革的指导意见》（中发[2011]5 号，以下简称《指导意见》）
规定的改革时间表，到 2015 年要“在清理规范基础上完成事业单位分类，承担
行政职能事业单位和从事生产经营活动事业单位的改革基本完成，从事公益服务
事业单位在配套改革等方面改革取得明显进展，管办分离、完善治理结构等改革
取得较大突破”②。同时，2013年 1月，中央分类推进事业单位改革工作部门联
席会议第三次全体会议明确要求各地方要在 2013年底基本完成事业单位分类工
作。但从笔者在 2015年 4-5 月奔赴福建、深圳、贵州等地的调研以及相关数据
搜集与确认来看，事业单位分类改革的进展令人焦虑，多数地方连最基础性的事
业单位分类工作都尚未完成。这一判断并非空谈，而是有数据支撑：如表 1 所示，
2011-2015年全国各省（区/市）事业单位分类工作累计完成比例仅为 42.91%，
未完成比例达 57.09%，接近六成之多——这说明事业单位分类改革的期待与实
际效果存在相当差距。
表 1 2011-2015 年全国各省（区/市）事业单位分类工作进展情况
基本完成时间 省（区/市） 完成百分比（%） 累计百分比（%）
2011年 0% 0%
2012 年 广东、浙江（3月）、山西（6 月） 0.97% 0.97%
① 张锐：《事业单位改革:破茧之后的期待》，《中关村》，2014年第 8 期。
② 参见：《中共中央 国务院关于分类推进事业单位改革的指导意见》（中发[2011]5 号）。
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2013 年 0% 0.97%
2014 年 山东（5 月）、贵州（5 月）、吉林（6 月）、湖南（11 月）、安徽（12 月） 16.13% 17.1%
2015 年
辽宁（2 月）、福建（4 月）、新疆（4 月）、
重庆（10 月）、内蒙古（11 月）、广西
（12月）、北京（年底）、上海
25.81% 42.91%
备注：截至 2015年 12 月 31 日，分类工作未完成省（市/自治区）有甘肃、湖北、西藏、河北、
河南、黑龙江、江西、江苏、宁夏、青海、陕西、云南、四川、天津、海南，未完成比例达 57.09%。
资料来源：根据调研数据与中央机构编制网查询整理，统计截止日期：2016年 1 月 12
日。
此外，在调研和数据搜集中，笔者还发现：在《指导意见》出台不久，各地
表现出极高的改革热情，改革步调紧跟中央其后，改革任务也明确具体的时间表，
但稍加审视，这场在当时可谓“声势浩大”的改革，现在依然是“雷声大，雨点
小”，多半地方的分类工作“形式大于实质”。比如，2014 年 3 月 19日-20日
中央编办事改司翟安鱼副司长、刘进同志在河北省进行调研时要求，“一定要 3
月底前基本完成全省事业单位分类工作”，之后该省也明确表态要及时完成分类
任务。可实际情况是，直到 2015年 2月 10日在河北省分类推进事业单位改革工
作领导小组召开第三次全体成员会议上，当局才要求“加强对市县事业单位分类
工作的督导，尽快完成全省事业单位分类工作”①——这与中央要求全国地方事
业单位分类工作要在“2013 年底基本完成”的要求缓慢了近两年，实际结果可
想而知，直到本文统计的截止日期 2016年年 1月 12日，该省的分类工作仍然处
在“尽快”之中。但是，这样的工作进度，河北省并非个案，其他未完成分类工
作的省（区/市）多半也是如此的情形。
既然如此大比例的放缓分类工作步伐，是什么原因导致这样的被动局面？除
了开头提到的“多重利益纠结”和“数十年沉淀下来的制度桎梏”外，有没有政
策设计上的技术性障碍、困境或问题？答案应该是肯定的。比如在调研中，个别
单位反映了一些政策操作上的问题就很具有代表性：（1）中发[2011]5 号文件
明确要求，行政类事业单位分类改革，不得突破政府机构限额和编制总额，即“两
不突破”，这在地方普遍认为是一个很大的困境；（2）公益一类和公益二类之
① 河北机构编制网：《河北省召开分类推进事业单位改革工作领导小组会议》，2015-02-26。
http://www.hebjgbz.gov.cn/hebbianban/xwzx/gzdt/101423711395855.html.
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间的界限非常模糊，两者如何界定？有的地方还划分公益三类，可想三者之间的
标准界限就更难准确拿捏；（3）“经营类-公益类-行政类”逐类挤靠，等等问
题。同样，作为理论研究来说，对于实务部门的政策操作也存在不少疑虑，比如，
（1）按社会功能分类是否作为唯一的划分标准？是否还参照其他条件？（2）以
往的划分标准，如按行业分类、按行政隶属分类、按经费来源分类等是否在实际
分类中仍起到作用？（3）《指导意见》明确的三大类事业单位，是否囊括了全
部的事业单位组织？分类中有很多地方列出“暂缓分类”或“其他”项，这些事
业单位后续如何分类或改革？（4）当前许多事业单位职能具有复合性、复杂性
的特点，不能简单甄别出其类别，对于此类单位又该如何分类？（5）事业单位
分类指导（参考）目录在实际分类工作中的作用，以及上下级之间的目录衔接与
对应问题；（6）为了确保分类的科学性、公正性、合理性，有没有必要引入第
三方机构参与分类工作？（7）在分类工作中，地方上采用了哪些颇具实效的甄
别或划分方法？积累了哪些经验？（8）在当前状态下，如果理论研究者设计出
一套定量与定性相结合的分类标准指标体系，它能否被实务部门接受和采用？
（9）实际分类工作中遇到的的最大困难或问题是什么？等等。这些实务或理论
的一系列具体问题，是否像笔者的反应一样，同样困扰着当局改革者，从而内在
阻碍着分类工作的进程？这些都是耐人寻味、待加以考察和思考的问题。
古人云：“天下难事必作于易，天下大事必作于细”。笔者认为，分类工作
迟缓的背后实际隐藏着事业单位分类标准“是什么”、“为什么”、“怎么样”
等基本问题，也间接指明了分类工作的下一步方向，即如何将按社会功能分类的
根本标准进一步精细化的问题，使分类标准和分类目录的各个细节都能被详尽考
虑、未雨绸缪，以解决实际操作中因分类标准引出的种种困扰和疑难，避免事业
单位及其相关主体陷入讨价还价的博弈之中，从而保证事业单位分类的科学化与
可持续性，为真正建立“基本服务优先、供给水平适度、布局结构合理、服务公
平公正的中国特色公益服务体系”①奠定实务基础。因此，对事业单位分类标准
精细化的研究显得十分重要和迫切。
① 参见：《中共中央 国务院关于分类推进事业单位改革的指导意见》（中发[2011]5 号）。
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2.选题意义
本项研究具有一定的理论意义。事业单位分类首先是现代社会的一种治理工
具，它的有效性主要取决于分类依据和标准反映事业单位在现行市场经济体制下
的身份地位和运行特质①。因此，建立科学、规范的分类标准体系十分必要，对
分类标准进行精细化研究更是具有重要的理论意义。它既需要对社会组织分类理
论进行相关梳理，也需要将组织理论、新公共管理理论与精细化理论、技术与方
法巧妙地结合、借鉴，共同运用于事业单位分类工作的深化与改进，推动事业单
位分类标准从粗放型划分向精细化管理转型。
本项研究具有一定的实践意义。理论的魅力来源于实践并用之于实践，以解
决实际问题。分类是推进事业单位分类改革的基础性环节，理论研究与实务操作
应该互相协调、同步推进。本文的研究致力于推动事业单位分类标准向精细化方
向迈进，这一研究过程不仅是对过去五年来分类工作实践的总结与检讨，更是对
今后进一步完善事业单位分类提出层次分明、精细可行的改进方案，促进实务部
门形成政策反思与回应，推进事业单位分类改革不断向中国特色公益服务体系迈
进。
（二）国内外研究综述
1.国内研究现状
事业单位改革既是社会舆论与民众持续关注的焦点，也向来是理论研究的热
点主题，这一点可以从中国知网（CNKI）的数据库最新检索中获得证据。以“事
业单位”为关键词可以搜集到相关文献 87790 篇，以“事业单位改革”为关键词
可以搜集到相关文献 5255 篇，以“事业单位分类改革”为关键词可以搜集到相
关文献 861 篇，以“事业单位+分类标准”为关键词可以搜集到相关文献 58篇，
以“事业单位+精细化”为关键词可以搜集到相关文献 478 篇。但是，以“事业
单位分类+精细化”为关键词能搜集到相关文献却只有 5 篇，以“事业单位+分类
标准+精细化”为关键词搜集到的相关文献为 0 篇（可见下图 1）。
① 高红：《事业单位分类的局限性与理论重构》，《天津行政学院学报》，2011年第 5 期。
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图 1 中国知网关键词检索结果趋势图
数据来源：中国知网（CNKI），检索日期：2016年 1 月 14日。
说明：检索关键词代码分别代表：1 是“事业单位”，2是“事业单位改革”，3 是“事
业单位分类改革”，4 是“事业单位+分类标准”，5 是“事业单位+精细化”，6 是“事业
单位分类+精细化”，7是“事业单位+分类标准+精细化”。
同样，在中国政府门户网站、中央机构编制委员会网站、国家发展与改革委
员会网站、人力资源与社会保障部网站以及人民网、新华网等国家官方网站和新
闻网站上都可以搜索到大量与“事业单位分类改革”相关的资讯或文章，但是把
关键词缩小到“事业单位分类标准”、“事业单位分类目录”或“事业单位+分
类标准+精细化”，检索结果却屈指可数。可见，目前事业单位分类改革还主要
停留在实践探索层面，分类标准精细化等具体问题的理论研究还较为缺乏。
然而，自“分类改革”成为事业单位改革方向以来，就事业单位“分类标准”
等问题的讨论就从未停歇，即使在 2011 年《指导意见》出台明确了按社会功能
将现有事业单位进行“三分法”的标准之后，国内学者在此基础上仍有不少后续
的补充性研究和建设性探讨。总的来看，相关的文献主要体现在以下几个方面：
（1）关于分类主要依据的研究
这一问题的研究文献，不一而足地指出传统上按行业、隶属关系、行政级别、
经费来源等标准进行划分的局限性，并在此基础上提出新的分类依据。成思危
（2000）认为这种分类的主要依据是“国家应当提供的公共物品的种类及水平”，
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并将事业单位分为“营利性及非营利性两大类，并引导营利性的事业单位逐步转
制为企业”①；冯云廷（2001）确立了公共事业管理范围的三维标准：组织性质、
产品特征和需求类型②，也是他进一步划分事业单位类别的依据；赵立波（2003）
认为事业单位分类依据包括三个基本要素，即“政府职能”、“各类事业单位的
职能”和“行业性质”③；宋大涵等（2003）则认为，它既要“根据事业单位在
我国社会政治经济生活中的不同作用、地位和功能”，又要“参照国际惯例”④；
朱光明(2004)认为，“对事业单位进行分类的主要依据，应是它们承担的社会功
能。因为事业单位体制改革的根本目的在于，通过国家事业职能的纯化而优化国
家事业职能的结构。据此，可以将我国现行的事业单位大致划分为行政执行类、
社会公益类和生产经营类三种类型。”⑤朱光明的观点与 2011年《指导意见》的
分类依据与类别划分已相当一致。黄恒学等学者（2012）的最新研究则“根据‘产
品—需求’和‘组织功能’的二级分类标准将现有的三大类事业单位细分为七小
类”，包括生产经营类、市场中介类、社会公益服务类、一般公共服务类、基本
服务类、政策研究与咨询类、行政执法与监管类，⑥这是近年来就分类标准进行
反思和细化研究中比较成熟的理论成果之一。
（2）关于划分类别的研究
有不同的分类依据，就会有不同的类别划分。当然，即使分类依据相同或相
似，类别的划分也存在不同。在《指导意见》出台前后，尤其是出台之前，由于
高层并未最终确定划分的依据与类别，国内理论界和实务界就此问题展开过激烈
的讨论。现在看来有些讨论已然过时，但在当时事业单位改革目标尚未明朗的背
景下，他们一系列的研究成果具有重要的参考意义。经过梳理国内学者在事业单
位类别上的划分，主要存在着“三分法”、“四分法”和“五分法”的观点，而
且各有说法。
首先介绍一下“三分法”的观点。综合相关文献来看，“三分法”是占据主
流的观点，但是具体如何“三分”，又存在不同的划分。第一种 “三分法”是
① 成思危主编：《中国事业单位改革：模式选择与分类指导》，民主与建设出版社 2000 版，第 18 页。
② 冯云廷：《公共事业管理导论》，中国商业出版社 2001 年版，第 31 页。
③ 赵立波：《事业单位改革——公共事业发展新机制探析》，山东人民出版社 2003 版，第 193 页。
④ 宋大涵主编：《事业单位改革与发展》，中国法制出版社 2003 年版，第 197 页。
⑤ 朱光明：《非营利机构与我国事业单位改革的目标选择》，《中国行政管理》，2004 年第 3 期。
⑥ 黄恒学主编：《分类推进我国事业单位管理体制改革研究》，中国经济出版社 2012 年版，第 130-131
页。
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将事业单位划分为行政执行类（也称行政管理类、社会管理型）、公共事业类（也
称社会公益型、公共服务型）、开发经营类（也称生产经营型）（如娄成武，郑
文范，2002）。宋大涵（2003）和左然（2009）的划分与娄成武等人的观点非常
相似，包括行政执行类、社会公益类和开发经营类等三类事业单位；第二种“三
分法”也将现有事业单位分为如上三大类型，但其划分依据有所不同，即根据是
否行使公共权力、是否提供关键性服务、服务的复杂性程度、市场的竞争程度对
事业单位进行进一步分类，包括科层制（行政类）、准科层制（公益一类）、混
合制（公益二类）、准市场机制（公益三类）、市场机制（经营服务类）五种，
这被认为是对社会功能分类内在冲突提出的一种替代性方案①（郭小聪，聂勇浩，
2011），等等。
在“四分法”的观点里，也有多种代表性的划分。第一种是将事业单位按照
行政支持类（管理执法型）、公益类（公益型）、准公益类（技术和中介型）、
服务经营类（生产经营型）进行分类改革（如娄成武，郑文范，2002）。第二种
“四分法”则是把事业单位按照行政类、公益类、经营类、其他类进行分类改革
（如李春林，张国强，赵首军，2008）。第三种“四分法”把事业单位按照准政
府机构、公办非营利组织（基础性公共服务）、公办非营利组织（选择性公共服
务）、民办非营利组织进行分类改革（如李文钊，董克用，2010）。
关于“五分法”，娄成武、郑文范（2002）也进行过划分，即将事业单位分
为行政执法类、社会公益类、技术服务类、中介服务类、生产经营类五类。赵立
波（2003）在参照当时中编办的划分及中编办课题组的研究成果基础上，也提出
了自己的“五分法”，即行政管理类、社会公益类、公益兼经营类、经营开发类、
其他等五类。
（3）关于事业单位精细化管理研究
事业单位体系庞大，人员众多，涉及的领域和服务范畴十分广泛，这些特点
内在要求事业单位的日常管理必须规范化、精细化，尤其在事业单位财务管理方
面始，长期以来都终坚持严格、严谨、规范、精细的工作原则和制度标准，这在
理论研究中也突出了这一点，包括财务会计、年度预算、高校经费、绩效考核等
方面的精细化都是近年来理论研讨的热点主题。但是，关于事业单位分类改革精
① 郭小聪，聂勇浩：《事业单位分类改革：内在冲突及替代性方案》，《中国人民大学学报》，2011年第
5 期。
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